MODESTO FLUVIA FONT

’Sobre el ambito 6ptimo de la politica ecologica:
resumen y discusion de algunas aportaciones teoricas”.
(Tentativa de aplicacién al servicio de recogida de residuos urbanos).*

INTRODUCCION

Nos proponemos reexaminar el andlisis sobre el dambito 6ptimo de
la politica ecologica a la luz de dos aportaciones tedricas: la teoria del
federalismo fiscal y el estudio sobre el tamafio urbano 6ptimo de la
Economia Urbana.

Evidentemente, la discusion sobre el dmbito 6ptimo de la poli-
tica ecologica no se agota ahi, como se pone de manifiesto en la abun-
dante bibliografia sobre el tema !. Sin embargo, nos proponemos de-
mostrar que estos dos elementos tedricos pueden devenir importantes
en la discusion.

El tema se presta sobre manera a argumentaciones politicas, a
menudo disfrazadas y/o latentes bajo el aparato analitico. Se puede
abordar el tema desde un punto de vista politico y, en este caso, tanto
puede defenderse la administracion centralizada como la descentrali-
zada. Una decisidon politica clara al respecto aclararia muchas de las
controversias existentes y ahorraria muchas argumentaciones inutiles.
Existe también un tratamiento positivo del tema (tratamiento que se-
guimos en este trabajo). Enfrentindose a una decision politica, la apor-
tacion positiva puede aclarar la racionalidad de tal decisidn, aunque
en ultimo término no pueda invalidar lo que politicamente se haya
decidido.

* El articulo surgié a raiz de mi participacién en la investigacion “El mbito local de una
politica ecologica referido al caso de Catalunya”, dirigida por cl Dr. D. Gumersindo Ruiz Bravo.

1. Gumersindo Ruiz y Armando Villamil: “El dmbito local de una politica ecologica”.
Reunion de estudios Regionales. Zaragoza, 1979. Gumersindo Ruiz y Rafael Pampillon: “El
ambito local de una politica ecologica™. Economia Industrial nim. 218. Febrero 1982. Gu-
mersindo Ruiz: “La descentralizacion de las decisiones en el ambito administrativo. Una apli-
cacion a la economia y gestion del medio ambiente”. Facultad de Econdmicas. Alicante. Di-
ciembre 1981.
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Defendemos la conveniencia de distinguir dos niveles de anélisis
en la discusion teodrica sobre el dmbito 6ptimo de la politica ecolo-
gica: el nivel de provisién y el nivel de decisién de los servicios ecolo-
gicos. Veamos eésquematicamente que se entiende por cada uno:

Nivel de decision: se trata de determinar el dmbito administrativo

que debe decidir la politica ecoldgica.

Nivel de provision: La cuestion gira entorno al dmbito adminis-

trativo que debe realizar la politica ecolégica, esto es, quien rea-

liza la oferta de servicios ecoldgicos.

La distincién anterior se aclara a medida que profundicemos en
el estudio de ambos niveles.

I EL NIVEL DE DECISION: APORTACIONES DEL FEDERA-
LISMO FISCAL

Para aplicar al tema que nos ocupa los desarrollos tedricos del fe-
deralismo fiscal deberiamos asumir, en primer lugar, la naturaleza de
bien publico de los servicios ecolégicos. Aunque seria necesario dedi-
car mas atencidén a este punto, parece razonable suscribir en principio
tal caracterizacion. Si convenimos pues en aplicar los rasgos de no ex-
clusividad y consumo conjunto a los servicios ecoldgicos, nos adentra-
mos de lleno en la conocida problemadtica de la eficiencia en la produc-
cion de los bienes publicos.

El problema clave para la asignacion eficiente de recursos hac1a
los bienes publicos es el presunto comportamiento insolidario de los
individuos: la revelacion de preferencias implica la contribucion al pa-
go del bien publico, mientras que no revelando sus verdaderas prefe-
rencias, el individuo puede beneficiarse del bien publico sin tener que
pagar por ello. La generalizacion de esta actitud hace dificil determi-
nar cual es la produccion optima del bien publico.

El problema de decision es asi bdsico: es preciso instrumentar
algin sistema para decidir el nivel de producciéon del bien publico.
Ah{ entra en juego un principio intuitivamente muy razonable: la deci-
sion en torno al bien publico deben tomarla fodos y sélo aquellos que se
benefician del bien en cuestidn. Se trata de hacer corresponder el co-
lectivo de votantes con el colectivo de beneficiados; o, de establecer
el dmbito decisorio de cada bien en funcién de su dimension espacial.

En otras palabras, el razonamiento anterior podria describirse
como el problema de eliminar las posibles externalidades de los bienes
publicos delimitando correctamente el ambito administrativo de deci-
sion. El problema se reduciria, asi, a determinar qué nivel de la admi-
nistracion puede‘‘internalizar las externalidades” del bien publico?.

2. Emilio Albi: ‘“La teoria Econdmica y la descentralizacion fiscal”. Hacienda Piublica
Espariola nim. 35. 1975. (Ver en general los articulos incluidos en este nimero de H.P.E.).
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En el siguiente paso argumental supondremos que un determinado
bien publico tiene una dimensidon espacial reducida (no estatal)3. An-
tes de deducir inmediatamente el dmbito administrativo Optimo, la
teoria del federalismo fiscal se pregunta silos costes de decision y adop-
cion de medidas (con la probable nueva creacion de entes administra-
tivos, si el ambito del bien no coincide con ninguna estructura admi-
nistrativa ya vigente) anula los beneficios derivados de la delimitacion
eficiente.

En caso negativo, la conclusion de las teorias del federalismo fis-
cal es la de que las estructuras colectivas descentralizadas son mds efi-
cientes que las centralizadas. ;Qué debe entenderse en este contexto
por mas eficientes? En sintesis, un mayor ajuste entre las cantidades
planificadas/decididas del bien pablico y las cantidades votadas/deseadas
por los individuos.* La centralizacion /uniformizacion del servicio que
se deriva de las estructuras centralizadas es intuitivamente menos efi-
ciente que las estructuras descentralizadas, que pueden adoptar diver-
sos niveles del servicio segiin las preferencias individuales.

En este punto puede resultar clarificador presentar uno de los *“pi-
lares bdsicos™> de la teoria del federalismo fiscal: el proceso de “vota-
cion con los pies” de Tiebout.

El anilisis de Tiebout presupone la existencia de plena movilidad
de los individuos y de costes nulos de desplazamiento, y la ausencia
de ‘“‘preferencias locacionales’”. Bajo estos supuestos, el “voto con los
pies”, la emigracion hacia los lugares en los que las preferencias del in-
dividuo en cuanto al servicio en cuestlon se vean mds satisfechas, ase-
gura la decision eficiente de dicho servicio en forma descentralizada$.
Una decisidon centralizada/uniforme niega la posibilidad de que los in-
dividuos insatisfechos puedan ejercer su ‘‘voto”, manteniéndose asi en
una situacion de insatisfaccion. La critica al andlisis de Tiebout hace
hincapié en la irrelevancia de los supuestos de partida’.

3. En cierto sentido ello supone atribuir al bien piiblico un caricter no totalmente puro: -
su consumo no sera igual para todos los individuos del Estado, sino que los individuos de un 4m-
bito espacial concreto se beneficiardn del servicio en mayor grado (o absolutamente en el caso
extremo).

4. Notese que la definicién de eficiencia que se utiliza aqul tiene que ver con el proceso
de decision y revelacion de preferencias, pero no con el proceso de provision efectiva del servi-
cio. En ningin momento han aparecido ain consideraciones sobre los costes del servicio.

5. Antoni Casahuga: “La invalidez general del teorema de la descentralizacion”. Cuader-
nos Econémicos del ICE nim. 20. 1982. El articulo se presentd al XXI Congreso de la Regio-
nal Ciencie Association. Barcelona Agosto 1981.

6. El “voto” individual en relacion con el servicio se tomard no sdlo en base al volumen
de servicio ofrecido en cada comunidad por el concepto del servicio en cuestion. La proporcién
servicios/impuestos, como establece H.W. Richardson, es asi la informacion relevante. (En este
trabajo no entramos a considerar los mecanismos de financiacion de los servicios piblicos).

7. En realidad todo desplazamiento entrafia un coste, en realidad existen preferencias lo-
cacionales. . . Otra critica obvia al andlisis de Tiebout es 1a de que los desplazamientos no se
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Otra -critica a las conclusiones de Tiebout, que es generalizable
al cuerpo tedrico del federalismo fiscal, es la no consideracién (o insu-
ficiente consideracion)® de las posibles economias de escala en la pro-
vision de servicios publicos?. (En nuestro trabajo examinaremos esta
cuestion en la parte II: el ambito de provisién de los servicios publicos).
En ciertos casos las economias de escala pueden invertir la conclusién
en favor de ambitos descentralizados del bien en cuestion.

Una critica profunda al federalismo fiscal es la que realiza A.
Casahuga (ver nota (5)). Este autor pone de manifiesto la debilidad
analitica del “‘teorema de la descentralizacidon”, teorema que el autor
considera una de las bases teoricas del federalismo fiscal.

La moderna formulacion del ‘“‘teorema de la descentralizaciéon™
debida a Oates es, a juicio de Casahuga, una pura tautologia, puesto
que en sus supuestos contiene ya implicitamente lo que pretende de-
mostrar: “‘la superior eficiencia de las decisiones colectivas descentra-
lizadas”.

Lo que permite tal critica es que la validez del teorema estd su-
peditada a como se distribuyen las preferencias de los individuos.
Sélo en el caso que esta distribucion cumpla determinadas condiciones
de homogeneidad —fuertemente restrictivas— puede afirmarse su vali-
dez. Si se suponen varios individuos (en cada dmbito) con demandas
distintas, Casahuga demuestra que en este caso no puede afirmarse que
el suministro descentralizado sea eficiente en cada jurisdiccion.

De este breve repaso critico a las teorias del federalismo fiscal, las
conclusiones ttiles para el tema que nos ocupa pueden formularse de la
manera siguiente:

— En términos generales, el ambito administrativo sobre el que de-
beria recaer la decisidon en torno al nivel del bien publico,
serd aquel que coincida con el ambito espacial del bien. (Si el
bien produce beneficios locales, la administraciéon adecuada serd
la local).

originan por la biisqueda del nivel 6ptimo de los servicios publicos, sino pdr un anfplio grupo de |
motivaciones (entre las cuales podria citarse, por ejemplo, el motivo laboral). Con ello el “voto
de los pies” o no existe, o se encuentra muy solapado en los desplazamientos entre las comuni-
dades.

8. Muchos autores desde la Optica hacendista, han sefialado la necesidad de completar el
andlisis con la inclusion de las funciones de coste de los servicios locales. (Ver Javier del Moral:
“Eficiencia economica y actividad financiera de la Hacienda local”, en Hacienda Publica Espa-
fiola num. 35. 1975).

9. La consideracion de costes existe en el andlisis de Tiebout, pero es conscientemente
relegada a un segundo plano ante el problema de determinar la demanda social del bien pablico:
“Un problema posible de este enfoque (refiriéndose a los estudios de coste de los servicios) es
que lleva a prestar atencion indebida a los aspectos de demanda” (En Ch. Tiebout: “Una teo-
ria econdémica de la descentralizacion fiscal” en Hacienda Publica Espafiola nam. 35. 1975).
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— Sin embargo, en ciertos supuestos tal conducta no es eficiente:

a.1.— Si los costes administrativos derivados de esta conducta
son excesivos.

a.2.— Si las preferencias de los individuos no son homogéneas
en el ambito administrativo fijado. En tales casos, no pue-
de afirmarse que los resultados de las estructuras poli-
ticas descentralizadas sean superiores a los de las estructu-
ras centralizadas. Y ello a pesar de que las administra-
ciones descentralizadas internalicen las externalidades
del bien en cuestion.

II. EL NIVEL DE PROVISION

La pregunta clave en este punto es la de determinar qué dmbito
administrativo es optimo para aplicar la politica ecologica. La defini-
cidn de Optimo que se utiliza aqui tiene en cuenta aspectos diferentes
a los utilizados anteriormente: la eficiencia se mide en su sentido tra--
dicional de comparacion entre cantidad producida/oferta y coste de
producciéon. El ambito Optimo serd aquel que oferte al menor coste
un mismo volumen del servicio en cuestion10

En base a ese criterio debe determinarse ‘“que tipo de gobierno -
debe hacerse responsable de la satisfaccion de determinadas necesidades
publicas”11, ;qué servicios publicos deben ser producidos por la ad-
ministracién central y cudles por la local? El punto central a discutir
es la existencia de economias de escala en la produccién de servicios pu-
blicos (y a un nivel mas concreto, las diferencias entre servicios en este
punto). La existencia o no de economias de escala en determinados
servicios publicos ha sido una cuestion muy debatida. Los resultados de
las investigaciones no permiten concluir en ninguna afirmacion rotunda
sobre esta cuestion. ’ 2,

Si llegaran a establecerse las ‘““‘curvas de economias netas para cada
servicio publico, mostrando la variacion de dichas economias netas se-
gun el tamafio de la poblacion™'? se podria llegar, mediante la agrega-

10. Como hemos visto, esta cuestion ha sido un tanto relegada en los estudios de federa-
lismo fiscal. La razén puede deberse a la propia naturaleza de bienes publicos (objeto de estu-
dio). Su caricter de no exclusividad y de consumo conjunto, impica que el coste de produccién
del bien piblico sea independiente del nimero de consumidores. Se habla asi de que “‘el coste
marginal de produccion de un bien piblico puro es nulo” (ver Javier del Moral op. cit. pag. 28).
Esto es cierto respecto a un aumento del nimero de consumidores, pero no lo es con respecto al
aumento del volumen de produccion del bien.

11. H.W. Richardson: “Economia Regional” (Teoria de la localizacion, estructuras urba-
nas y crecimiento regional). Col. Vicens Vives. Barcelona 1973. (la. edicion, pag. 207).

12. H.W. Richardson, op. cit. (pag. 215).
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cién, a determinar el tamaifio Optimo desde el punto de v1sta de la efi-
ciencia econdémica.

Sin embargo, las limitaciones de este analisis agregativo son multi-
ples, y en ultimo término conducen a su irrelevancia practica. Mas
positivo parece el establecimiento de curvas individuales para cada ser-
vicio concreto.

(A qué conclusiones nos conducen estos razonamiento? Dos ti-
pos de conclusiones —no independientes entre si— son de interés en la
discusion sobre servicios ecologicos:

19 La no existencia de un Gnico ambito 6ptimo en la ofer-
ta de servicios, midiendo el 6ptimo en términos de efi-
ciencia econOmica.

20 Que las economias de escala no son tinicas para todos los
servicios y que, por tanto, cada servicio tiene un ambito
administrativo optimo (en eficiencia).

/II. CONJUNCION DEL ANALISIS DEL AMBITO DE DECISION
Y DEL AMBITO DE PROVISION

Los dos niveles en que hemos analizado el problema del ambito
administrativo deberian finalmente relacionarse para delimitar en cada
servicio el nivel administrativo 6ptimo. El ambito de decisién se relacio-
na con el problema de las preferencias individuales, mientras que el
ambito de provision lo hace con el de la eficiencia econdmica.

W. Isard!3 realiza una integracion interesante de ambos niveles.
Para ello elabora el concepto de “potencial de participacion comuni-
taria (PPC)” que, en forma resumida, puede entenderse como un indi-
cador de como se distribuye la participacion de los individuos en un
servicio dado, segin cual sea el dambito administrativo titular del servi-
cio. Cabe entender la “participacion” como la expresion externa de las
preferencias individuales por el dmbito del servicio —deseo de control y
de participacion en las decisiones que atafien al servicio—!4. Asi, por
ejemplo, la participacion-preferencia de los individuos en cuanto al ser-
vicio de ensefianza basica es muy alta para ambitos locales reducidos y

13. W. Isard “Métodos de Analisis Regional”. Editorial Ariel. Barcelona.

14. Obsérvese que aunque el enfoque es diferente al adoptado en los analisis del federa-
lismo fiscal, el nicleo basico del problema es idéntico: descubrir las preferencias individuales y
decidir de forma eficiente la provision deseada del servicio. En un caso - federalismo fiscal - se
parte del ambito espacial del bien (sin especificar como se determina este ambito). El analisis
de Isard se centra basicamente en la cuestion de determinar, a través de sucesivas aproximacio-
nes empiricas, cual es este ambito espacial (ello presupone que tal dmbito no es Gnico, sino que
se difunde a través del espacio por intensidades decrecientes). A partir de ahi, ambos enfoques
aceptarian la correspondencia entre dmbito espacial y ambito de decision.
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desciende muy rapidamente para ambitos mayores.
En términos graficos, la integracion de Isard es muy intuitiva.

Coste unitario
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(FUENTE: W. Isard, op. cit.) trativa (segun poblacion)

CME es la representacion del coste medio de provision del servi-
cio (que en nuestra grafica denota la existencia de economias de escala).
PPC es la representacion del potencial de participacion comunitaria
(que denota una fuerte preferencia para los dmbitos reducidos).

(Es posible en este caso decidirse entre un dmbito central (C) que
aproveche las ventajas de las economias de escala y un dmbito local (L)
en el cual las preferencias de los individuos se ven mayormente satisfe-
chas? La respuesta de Isard es clara: ‘“la dimensidon mds conveniente no
puede determinarse. No hay un método para comparar la ganancia en
potencial de participacion comunitaria con la pérdida en eficiencia ex-
presada en unidades monetarias”.'$

Lo mds que puede decir es, como sefiala Richardsonl6 | la conve-
niencia de que los gobiernos locales se encarguen de aquellos servicios
que no presentan economias de escalas y para los cuales, en cambio,
las preferencias de los individuos por los niveles administrativos reduci-
dos sea notable. Y atribuirlos a la administracion central cuando ocurra
lo contrario. En los casos intermedios —los mas reales, seguramente—
no es posible establecer ninguna regla de actuacion.

Esta inconcrecion nos lleva a preguntarnos si es posible llegar a
algin criterio dividiendo el problema global en los dos niveles en que
lo hemos presentado. La situacion conflictiva mas importante se presen-
ta en aquellos servicios para los cuales existen economias de escala y

15. W. Isard: “Métodos de Andlisis Regional”. Editorial Airel. Barcelona 1971. Pag.

546!
16. H.W. Richardson. op. cit., pag. 217.
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alto nivel de PPC. ;Seria posible aprovecharse a la vez de los uno sin
impedir lo otro? Es decir, ;seria posible subdividir el &mbito adminis-
trativo del servicio en cuestion, atribuyendo a la Administracion Central
la provision del servicio (aprovechamiento de las economias de escala)
y a la local la decisioén en torno al nivel del servicio y su control pos-
terior?

Quizad seria pertinente considerar tedricamente esta posibilidad.
Dé hecho, el intento de decidir de forma absoluta y tajante un Gnico
ambito 6ptimo lleva a negligir este planteamiento menos ambicioso, sin
que, por otra parte, aquel intento conduzca a resultados convincentes.

En la realidad, la posibilidad de que pueda ocurrir dicha subdivi-
sion depende bdsicamente de cual sea el servicio o funcién de que se
trate. Ello puede ocurrir, por ejemplo, en el servicio educativo de pri-
mera ensefianza: la provision corre a cargo de la Administracion Central
(construccion del edificio, maestros...), pero la Administracién Local
tiene una importante intervencion en la esfera de decision y control so-
bre las escuelas de su zona. En otros servicios la compartimentacién ad-
ministrativa en los dos niveles no es adecuada.

Como vemos, el problema del dmbito 6ptimo de los servicios pu-
blicos no tiene una solucion Gnica. No la tiene en conjunto para todos
los servicios publicos, ni la tiene tampoco para un servicio publico en
concreto. En este ultimo caso, puede darse una compartimentacion
administrativa (en un servicio publico concreto), que en nuestro
esquema tedrico hemos dividido en los dmbitos de decision y aplica-
cion. Pero incluso es posible compartimentar ambos niveles: Asi, es
posible dividir el problema de d¢ cisién del servicio pablico entre la Ad-
ministracion Central y la Locall7 . Un ejemplo claro puede ser la regu-
lacion de una provision minima del servicio en cuestion para todo el
ambito estatal, con la posibilidad de que cada dmbito local pueda so-
brepasar este minimo. Esta situacion hipotética podria justificarse por
la confluencia de dos circunstancias respecto al bien en cuestién: un
dmbito local suficientemente definido del bien junto a unas preferencias
heterogéneas de la poblacion local (intereses locales contrapuestos,
p.e.) respecto a este bien.

De todo ello se desprenden, a nuestro entender, dos unphcacmnes
claras para la determinacion del &mbito 6ptimo de la politica ecolégica.

La primera es la necesidad de analizar cada servicio ecologico en
concreto. El andlisis debe responder a las siguientes preguntas relevan-
tes:

17. La unica limitacion a este enfoque es de orden practico (no teorico). . Entrafiard un
coste administrativo excesivo esta complejidad legislativa? ;El aumento de coste llegard a com-
pensar los beneficios derivados de una compartimentacion administrativa eficiente?.
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1: ;Qué dmbito espacial tiene el bien? (estudio de las externali-
dades)

2: ;Como son las preferencias de los individuos en este dmbito
espacial? (;existen intereses contrapuestos, irreconciliables,
respecto al servicio ecoldgico entre los individuos afectados?) .

3: jExisten economias de escala en la provision del bien publico
ecologico? (midiendo éste, como hemos visto, en relacion al
volumen del bien, no simplemente al nimero de beneficiarios).

Aunque en muchos servicios no pueda establecerse un Gnico am-
bito Optimo, el andlisis de las preguntas anteriores clarificard al menos
la decision que se adopte a este respecto.

La segunda implicaciéon no se desprende linealmente de los and-

. lisis anteriores. Sin embargo, parece pertinente: la delimitacién concre-
ta del dmbito no debe hacerse sin entrar a estudiar el dmbito adminis-
trativo en cuestion. El Federalismo Fiscal contempla parcialmente este
punto en lo que se refiere a la financiacién del servicio en el dmbito ad-
ministrativo que se adopte, y en cuanto a los costes administrativos
derivados de esta decision. Sin embargo, ademds de la capacidad econé-
mica de cada dmbito y de los costes administrativos, existen otras cues-
tiones relevantes que deberdn abordarse. A titulo orientativo sefiala-
mos el problema de la capacidad técnica de cada ambito administra-
tivo, la .cuestidn del sistema politico adoptado en cada dmbito para la
toma de decisiones, etc18 .

Los dos niveles de profundizacion —el estudio de cada servicio y
de cada dmbito administrativo— son, en resumen, las vias de acercarse
positivamente al problema de la delimitacion 6ptima. Subsiste la posi-
bilidad, como deciamos en la introduccién, de abordar el problema po-
liticamente. En este caso el dogmatismo sustituye a la incertidumbre,
pero con todo siempre es util plantearse qué precio se paga por ello.

IV. EL AMBITO ADMINISTRATIVO OPTIMO DEL SERVICIO DE
RECOGIDA Y TRATAMIENTO DE RESIDUOS SOLIDOS

Trataremos de aplicar las conclusiones del anterior examen teori-
co al servicio de recogida y eliminacion de residuos solidos. A modo
de breve recordatorio, hemos resumido los puntos teoricos relevantes

18. Y quizd previamente a ello, el andlisis del ambito administrativo deberia abordar la
adecuidad de las categorias administrativas en orden a cada servicio concreto. Como es notorio,
dentro de la “administracion local” existen situaciones muy dispersas (municipios de menos de
500 habitantes y municipios de mas de 1.000.000). El estudio de cada servicio en concreto (so-
bre todo de las economias de escala) puede sugerir las subdivisiones adecuadas para cada caso.
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en los cuadros 1 y 2: en el cuadro 1 se relacionan los puntos a examinar
para cada servicio, separando entre dos tedricos ambitos administrati-
vos —“local” y “‘central”’— y distinguiendo los dos niveles de decision
y provision. Las posibles combinaciones que pueden deducirse del cua-
dro 1 se presentan en el cuadro 2, en donde se diferencia entre servi-
cios de competencia exclusiva de un dmbito administrativo y servicios
de dmbito administrativo compartido. A su vez, se sefialan en este cua-
dro dos casos dudosos que en la practica pueden tener gran incidencia,
sobre los cuales, sin embargo, no puede deducirse a priori ninguna regla
oOptima.
CUADRO 1

Anadlisis del ambito /s administrativo/s optimo para cada servicio

NIVELES
DECISION PROVISION
. * No economias de
* Servicios de efectos escala
" locales
9 Admon. . , * Nivel técnico/adminis-
2 focal * Preferencias homogéneas trativo adecuado de la
é de la comunidad local admon. local
E
=
2 Admon. * Economias externas * Economias de escala
% central nacionales en la esfera nacional

La recogida y eliminacion de residuos sélidos (individuales y/o
urbanos) es de competencia municipal. La pregunta pertinente es si el
ambito local es Optimo para este servicio o, menos drasticamente,
bajo que aspectos lo es y bajo cuiles otros no lo es.

Para delimitar el dambito espacial del servicio, seria util distinguir
las dos fases de recogida y eliminacion. Mientras para la primera es clara
su delimitacion local, en la segunda la cuestion es mas compleja. La in-
vestigacion empirica realizada en los municipios catalanes!®  demostré
la existencia de una problematica aguda entre municipios en la elimi-
nacion de residuos sélidos: la localizacion de los diferentes vertederos
municipales en zonas densamente pobladas crea a menudo deseconomias
externas entre los municipios.

19. Investigacién sobre “El ambito local de una politica ecoldgica referida al caso de Ca-
talunya”, dotado de una beca de la comision Asesora de Investigacion Cientifica y Técnica
(1980). El equipo de investigacién lo formaron cinco profesores de Politica Ecodmica, bajo la
direccion del Dr. D. Gumersindo Ruiz Catedrdtico de Politica Econdmica.



“SOBRE EL AMBITO OPTIMO DE LA POLITICA ECOLOGICA:

RESUMEN Y DISCUSION DE ALGUNAS APORTACIONES TEORICAS”

CUADRO 2

1: SERVICIOS DE AMBITO DEDUCIBLE
SERVICIOS SERVICIOS
EXCLUSIVOS COMPARTIDOS

Admon. Local

Admon. Central

Decision local
y provision
central

Decision central
y provision locall

* Servicio local
(externalidades
municipales)

* Preferencias
homogéneas

* No economias
de E. inalcanza-
bles para los mu-
nicipios.

* Nivel técnico/ad-
ministrativo sufi-
ciente.

* Economias ex-
ternas nacionales

* Economias de
escala en la pro-
vision

* Servicio local

* Intereses locales
homogéneos

* Economias de
escala

* Servicio nacional

* No economias
de escala

* Nivel técnico/ad-
ministrativo ade-
cuado.

2: SERVICIOS DUDOSOS

385

EFECTOS LOCALES
DEL SERVICIO

)

NO EXISTENCIA DE

ECONOMIAS DE ES-

CALA SUPERIORES

AL AMBITO MUNICI-
PAL

INTERESES MARCA-

DAMENTE CONTRA-

PUESTOS EN LA CO-

MUNIDAD ENTORNO
AL SERVICIO

\

NIVEL TECNICO/AD-
MINISTRATIVO IN-
SUFICIENTE EN LA

ADMON. LOCAL
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El dmbito municipal no es capaz de internalizar las deseconomias
creadas y se revela inapropiado en este caso. La alternativa parece ir
claramente hacia las formulas de mancomunar entre varios municipios
proximos la eliminacion de residuos. Podria arguirse que existe una al-
ternativa municipal mediante la sustitucion del sistema de vertedero
por el tratamiento de los residuos en plantas de incineracion o reciclaje.
En tal caso, dejarian de producirse las deseconomias externas y, por
tanto, no habria necesidad de modificar el &mbito municipal. Sin em-
bargo, tal sistema de eliminacidon de los residuos éstaria sujeto, presu-
miblemente, a economias de escala que sobrepasan el ambito del mu-
nicipio medio, con lo cual el ambito municipal volveria a ser de nuevo
insuficiente (aunque por motivos diferentes, como vemos).

El segundo punto a examinar es el grado de homogeneidad de las
preferencias de los individuos en torno a este servicio. En principio, no
parece existir ningiin motivo de divergencia respecto a su necesidad. Se
trata de un servicio basico que no debe plantear excesivas controversias.

Un posible motivo de friccion, que no ha sido detectado mds que
en casos aislados en la referida investigacion empirica, es el pago del ser-
vicio. En todo caso, si existe una conciencia mayoritaria en la necesi-
dad del servicio y unas normas de financiacion adecuadas por parte de
los 6rganos de gestion municipales, las controversias de pago no parece
que puedan invalidar la homogeneidad general lograda en otros puntos.

En tercer lugar, entramos a discutir la posible existencia de econo-
mias de escala en la provision del servicio. A este respecto son orienta-
tivos los datos que aporta el cuadro 3.

CUADRO 3
Servicio de recogida de R.S. en los municipios catalanes
% Municij i(')s ue % Municipios que
. pRos: QW) realizan diariamente

realizan el servicio el servicio
Municipios menores de 500 h. 50,7 % 34%
Municipios entre 500—2000 h. 93 % 219 %
Municipios entre 2000—5000 h. 100 % 83,3 %
Municipios mayores 20.000 h. 100 % 100 %

V FUENTE: Datos del estudio “Els Serveis Municipals a Catalunya”. Generalitat de Catalunya.
Departament de Gobernacio. (1982) )
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Merecen apuntarse dos observaciones:

— En la columna 1 se observa como el porcentaje de municipios
que tienen el servicio se correlaciona positivamente con el tamaifio
demografico: en los municipios de menos de 500 habitantes solo la
mitad tienen el servicio, mientras que los mayores de 2.000 habitantes
lo tienen todos. '

— La columna 2 puede ilustrar empiricamente un concepto di-
ferente: no se trata, como en la columna anterior, de observar si se ofer-
ta o no el servicio en los diferentes municipios, sino averiguar cudl es
su volumen /nivel de oferta. Cdémo se puede-deducir, el servicio diario
(mdximo nivel de oferta del servicio) estd también positivamente rela-
cionado con el tamaiio del nucleo.

De ambos fendmenos puede deducirse la existencia de economias
de escala de la provision del servicio. Los municipios pequefios tienen
un tamafio insuficiente para proveer el servicio eficientemente, lo cual
determina que se realice en pocos municipios (columna 1) y que, en los
casos en que se hace, su nivel de oferta sea menor (columna 2).

Una informacién adicional de los datos anteriores es la de que los
municipios de mds de 20.000 habitantes parecen en disposicion de apro-
vechar las economias de escala de servicio. Evidentemente la cuestion
mereceria un examen mas profundo, en cuanto que, en muchos casos,
el servicio se contrata con empresas privadas que desempeiian el ser-
vicio en varios municipios conjuntamente. De ello se podria deducir
que las economias de escala superan el ambito municipal incluso en los
municipios mayores. Sin embargo, llevando este razonamiento hasta el
final, cabria preguntarse por qué los municipios pequefios no contra-
tan el servicio. Probablemente la razon sea la negativa de las propias
empresas privadas, para las cuales tal posibilidad no ofrezca atractivos
suficientes: las economias de escala de la concesionaria privada si
aconsejan la contratacion del servicio en los municipios grandes, pero
no en los pequefnos. Lo que en resumen importa es que los municipios
grandes si pueden beneficiarse de las economias de escala, ya sea direc-
tamente (ofertando por si mismos el servicio), ya sea indirectamente
(contratdndolo con empresas exteriores).

Las principales conclusiones de este breve examen del servicio de
recogida y tratamiento de residuos solidos son las siguientes:

10 Desde el punto de vista de I6s municipios.
Un rasgo bdsico es la inadecuidad de los municipios pequefios
para proveer eficientemente el servicio. Los municipios peque-
fios situados en dreas congestionadas se muestran especialmen-
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te inadecuados, pues ademds de su tamaiio insuficiente, pro-
bablemente se vean afectados por deseconomias externas li-
gadas a los vertederos de residuos.

20 Desde ‘el punto de vista del servicio examinado, el punto de
friccion se centra en la dimension supra-local de la eliminacion
de R.S. en zonas congestionadas. Si a ellos afiadimos la exis-
tencia de economias de escala en los sistemas de eliminacién
mads sofisticados, existen argumentos suficientes para buscar
ambitos supra-municipales en aquellos casos mas problema-
ticos.





